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WYROK
z dnia 1 czerwca 2017 r.
Sygn. akt U 3/17

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Michat Warcinski — przewodniczacy
Zbigniew Jedrzejewski
Mariusz Muszynski — sprawozdawca,

po rozpoznaniu w trybie art. 92 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. 0 organizacji
I trybie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072), na posiedzeniu
niejawnym w dniu 1 czerwca 2017 r., wniosku grupy postow o zbadanie zgodno$ci:

rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 28 grudnia 2015 r. uchylajacego rozpo-

rzadzenie w sprawie utworzenia gminy Szczawa i gminy Grabowka (Dz. U.

poz. 2312) oraz 8 1 i § 2 tego rozporzadzenia z:

— art. 7, art. 92 ust. 1 Konstytucji oraz z art. 4a ust. 1 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2016 r. poz. 446, ze zm.), ze
wzgledu na to, ze powotane rozporzadzenie zostato wydane przez Rade Mini-
strow bez dochowania trybu wymaganego do jego wydania,

— wyrazong w preambule Konstytucji zasada pomocniczo$ci oraz z art. 15 Kon-
stytucji w zwigzku z art. 4a ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym, ze wzglgdu na to, ze powotane rozporzadzenie zostato wydane bez
przeprowadzenia konsultacji z mieszkancami jednostek samorzadu terytorial-
nego, ktorych dotyczyto,

orzeka:
Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 28 grudnia 2015 r. uchylajace rozporza-
dzenie w sprawie utworzenia gminy Szczawa i gminy Grabdwka (Dz. U. poz. 2312) jest
niezgodne z:

a) art. 7 i art. 92 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

b) art. 4a ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U.
z 2016 r. poz. 446, 15791 1948 oraz z 2017 r. poz. 730).

Ponadtopostanawia:
na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji

i trybie postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072) umorzy¢
postepowanie w pozostalym zakresie.

“ Sentencja zostala ogloszona dnia 12 czerwca 2017 r. w Dz. U. poz. 1134.



Orzeczenie zapadlo jednoglo$nie.
UZASADNIENIE
|

1. 22 marca 2017 r. grupa postow ztozyta wniosek o stwierdzenie, ze rozporzadzenie
Rady Ministréw z dnia 28 grudnia 2015 r. uchylajace rozporzadzenie w sprawie utworzenia
gminy Szczawa 1 gminy Graboéwka (Dz. U. poz. 2312; dalej: rozporzadzenie uchylajace)
oraz § 1 i § 2 tego rozporzadzenia sg niezgodne z art. 7, art. 92 ust. 1 Konstytucji oraz
art. 4a ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2016 r.
poz. 446, ze zm.; dalej: ustawa o samorzadzie gminnym), przez to, ze rozporzadzenie uchy-
lajgce zostalo wydane przez Rade Ministrow bez dochowania trybu wymaganego do jego
wydania, oraz z wyrazona W preambule Konstytucji zasadg pomocniczosci i art. 15 Konsty-
tucji w zwigzku z art. 4a ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, przez to, ze rozporzadzenie
uchylajace zostalo wydane bez przeprowadzenia konsultacji z mieszkancami jednostek sa-
morzadu terytorialnego, ktérych dotyczyto.

Zdaniem wnioskodawcy, skuteczno$¢ tworzenia, taczenia, podziatu i znoszenia gmin
oraz ustalania ich granic jest zalezna od przestrzegania przewidzianej W ustawie
0 samorzadzie gminnym procedury. Jednym z podstawowych wymogéw jest zasiggnigcie
przez ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej opinii zainteresowanych rad
gmin, poprzedzonych przeprowadzeniem przez te rady konsultacji z mieszkancami,
aw wypadku zmian granic gmin naruszajacych granice powiatow lub wojewodztw dodatko-
wo opinii odpowiednich rad powiatow lub sejmikéw wojewodztw.

Whioskodawca wyjasnit, na podstawie orzecznictwa TK, ze przepisy regulujace pro-
cedur¢ wydania rozporzadzenia W sprawie bytu gminy czy jej granic nakladaja obowigzek
konsultacji z mieszkancami. To, ze konsultacje te nie majg charakteru bezwzglednie wigzace-
go, nie znaczy, ze sg fakultatywne.

Rozporzadzenie uchylajace zostato wydane z pominigciem procedury przewidzianej
w art. 4a ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym. Nie przeprowadzono konsultacji na temat
uchylenia tworzenia gminy Szczawa i gminy Grabdwka z mieszkancami. Rada Ministrow
moze dokonywac podziatu terytorialnego tylko na zasadach okreslonych w ustawie i zgod-
nych z Konstytucja.

Whnioskodawca przypomnial, Ze konsultacje zostaty przeprowadzone przed wydaniem
rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 28 lipca 2015 r. w sprawie utworzenia gminy Szczawa
1 gminy Grabowka (Dz. U. poz. 1085; dalej: rozporzadzenie o utworzeniu gmin Szczawa
I Grabowka). Akt ten zostal wydany zgodnie z trybem przewidzianym w ustawie o samorza-
dzie gminnym. Konsultacje stuzace do wydania tego rozporzadzenia nie mogg by¢ podstawa
wydania rozporzadzenia uchylajacego, gdyz kazda zmiana dotyczaca ksztattu gminy wymaga
konsultacji z mieszkancami.

Whioskodawca wyjasnit, ze objal wnioskiem caty akt ze wzgledu na charakter posta-
wionych zarzutow. Dotyczg one trybu wydania rozporzadzenia uchylajacego, a nie tresci jego
przepisow. Z ostrozno$ci procesowej wnioskodawca zakwestionowat § 1 1 § 2 rozporzadzenia
uchylajacego, ale takze w kontekscie trybu ich wydania.

Whioskodawca podkreslit, ze nie kwestionuje tresci rozporzadzenia uchylajacego.

2. W pismie z 27 kwietnia 2017 r. Prokurator Generalny zajat stanowisko, ze rozpo-
rzadzenie uchylajgce jest zgodne z art. 7, art. 92 ust. 1 i art. 15 ust. 2 Konstytucji oraz z art. 4a
ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym. W pozostalym zakresie wniost o umorzenie postepo-
wania.



Prokurator stwierdzil, ze zarzut sformutowany przez wnioskodawce spetnia kryteria
dopuszczalnosci jego rozpoznania przez TK. Mozliwe jest bowiem orzekanie o zgodnosci
z Konstytucja catego aktu prawnego, jesli wzorzec powotany przez wnioskodawce ma cha-
rakter normy proceduralnej lub kompetencyjnej.

Prokurator wyjasnit, ze rozporzadzeniem z 28 lipca 2015 r. Rada Ministrow zdecydo-
watla o utworzeniu gmin Szczawa i Grabowka. Projektujac zmiany w podziale terytorialnym
panstwa, minister wlasciwy do spraw administracji publicznej przeprowadzil procedure wy-
nikajaca z art. 4a ustawy o samorzadzie gminnym i wystapit o opinie w tej sprawie do orga-
néw stanowigcych gminy Kamienica i gminy Suprasl, z ktorych to jednostek planowano wy-
dzieli¢ nowe gminy.

W gminie Kamienica przeprowadzono referendum w sprawie utworzenia gminy
Szczawa. Wynik referendum byl niewazny ze wzgledu na niskg frekwencj¢e. Rada Gminy
Kamienica wyrazita negatywng opini¢ W sprawie utworzenia gminy Szczawa. Podobne sta-
nowisko zajeta Rada Powiatu Limanowskiego.

W gminie Supras$l rowniez odbyto si¢ referendum dotyczace podzialu tej gminy
I wydzielenia z niej gminy Grabowka. W tym wypadku frekwencja byla wystarczajaca do
uznania referendum za wazne. Za podziatem opowiedziato si¢ 45% mieszkancow, a przeciw
byto 55%. Rada Gminy Suprasl negatywnie zaopiniowata utworzenie gminy Grabdwka.

Mimo wyzej wskazanych wynikéw konsultacji 1 opinii Rada Ministréw wydata rozpo-
rzadzenie o utworzeniu gmin Szczawa i Grabowka.

Po wyborach parlamentarnych w 2015 r. Rada Ministrow zweryfikowata dokumenty
dotyczace sprawy utworzenia wyzej wskazanych gmin i wydata rozporzadzenie uchylajace.

Zdaniem Prokuratora, w toku prac nad ustaleniem zasadnos$ci dokonania zmiany gra-
nic gminy Kamienica przez wydzielenie z niej obszaru gminy Szczawa oraz zmiany granic
gminy Supra$l przez wydzielenie z niej obszaru gminy Grabowka, Rada Ministrow spehita
ustawowe wymagania dotyczace konsultacji. Zanim jednak zmiana weszta w zycie, Rada Mi-
nistrow zweryfikowata swoje stanowisko i uchylita zaplanowang zmian¢ w strukturze podzia-
tu terytorialnego.

Prokurator stwierdzit, ze rozporzadzenie uchylajace zostalo wydane w toku tego sa-
mego procesu legislacyjnego. Jego przedmiotem nie bylo zniesienie gmin Szczawa
i Grabowka, gdyz w czasie wydawania tego rozporzadzenia gminy te jeszcze nie istniaty. Ce-
lem dziatan legislacyjnych bylo uchylenie rozporzadzenia o utworzeniu gmin Szczawa
i Grabowka, ktore jeszcze nie weszto W zycie. W zwigzku z tym nie byto podstaw do zasi¢ga-
nia opinii zainteresowanych rad gmin czy przeprowadzania konsultacji z ich mieszkancami,
gdyz dane gminy nie byly utworzone i nie ukonstytuowaty si¢ ich wtadze. Nie bylo mozliwo-
$ci zwrocenia si¢ do nich o przedstawienie opinii i przeprowadzenia przez te rady konsultacji
z mieszkancami.

Prokurator uznal, ze rozporzadzenie uchylajace zostato wydane z dochowaniem trybu
okreslonego W art. 4a ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym i nie byto wymagane przeprowa-
dzenie ponownych konsultacji z mieszkancami.

Zaskarzone rozporzadzenie wydano W celu wykonania ustawy o samorzadzie gmin-
nym. Rada Ministrow, podejmujac decyzje W sprawie celowosci utworzenia gminy Szczawa
I gminy Grabowka, umozliwita wypowiedzenie si¢ zainteresowanych podmiotow i wzigta pod
uwage wyniki referendéw oraz opinie zainteresowanych gmin. Zrealizowata w ten sposob
nakaz uwzglednienia wiezi spotecznych i kulturalnych podczas tworzenia zasadniczego po-
dziatu terytorialnego.

3. W pismie z 12 maja 2017 r. Rada Ministrow wniosta o umorzenie postepowania ze
wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.



Z ostroznos$ci procesowej, gdyby Trybunat nie uwzglednit wniosku o umorzenie, tego
stanowiska, Rada Ministrow wniosta o stwierdzenie, Ze rozporzadzenie uchylajace
| kwestionowane we wniosku paragrafy tego rozporzadzenia sg zgodne z art. 7, art. 92 ust. 1
Konstytucji i art. 4a ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym oraz, ze nie sg one niezgodne
z zasadg pomocniczosci wyrazong W preambule Konstytucji ani z art. 15 Konstytucji.

3.1. Zdaniem Rady Ministréw kwestionowane przepisy nie noszg znamion normaty-
wizmu, a wigc nie podlegaja kognicji Trybunatu.

Zakwestionowanie trybu, w ktorym zostaty przyjete okreslone przepisy, nie oznacza
umiejscowienia sporu prawnego w sferze normatywnej. Kwestie proceduralne maja pochodny
charakter w stosunku do przepisu, ktorego dotycza. Nie kreujg one normatywnego charakteru
danego przepisu.

Zdaniem Rady Ministrow, jesli badanie przepisow konkretnego rozporzadzenia nie
podlega kognicji Trybunalu Konstytucyjnego ze wzgledu na brak normatywnego charakteru
tych uregulowan, to nie jest dopuszczalne merytoryczne rozpoznanie zarzutéw dotyczacych
trybu, w ktorym ten akt zostat wydany.

3.2. Rada Ministrow odniosta si¢ do cech rozporzadzenia uchylajacego i zawartych
W nim przepisoéw. Wskazala, ze miato ono charakter derogacyjny. Akt ten byt jednorazowy
I nie moze by¢ zastosowany do zadnej sytuacji. Nie moze tez stanowi¢ podstaw do kolejnych
derogaciji.

3.3. Rada Ministrow stwierdzita, ze przepisy rozporzadzenia uchylajacego samodziel-
nie nie wyrazaja norm generalno-abstrakcyjnych.

Normatywnos$¢ przepisu derogujacego jest odzwierciedleniem wystepowania takiego
przymiotu przepisu derogowanego. Skoro akt normatywny powotujacy nowe jednostki samo-
rzadu terytorialnego nie ma charakteru normatywnego, to akt go uchylajgcy takze nie ma ta-
kiego charakteru.

3.4. Alternatywnie Rada Ministroéw wskazata, ze kwestionowane rozporzadzenie nie
zmienito granic gmin obowigzujacych W dniu jego wydania. Jego skutkiem byto pozostawie-
nie niezmienionych granic jednostek samorzadu terytorialnego.

Skoro nowe gminy nie powstaty, to nie istniaty ich organy, ktore mogly zaja¢ stanowi-
sko w sprawie rozporzadzenia uchylajacego, atakze nie byto mieszkancow tych jednostek,
ktorzy mogliby si¢ wypowiedzie¢ o planowanych dziataniach rzadu w drodze referendum.

Rada Ministrow przypomniala, ze przed podjeciem decyzji o utworzeniu gmin Szcza-
wa 1 Grabowka dochowatla procedur wymaganych przepisami ustawy o samorzadzie gmin-
nym.

Zdaniem Rady Ministrow, ustawa o samorzadzie gminnym nie naktada obowigzku
przeprowadzenia ponownych konsultacji przed uchyleniem rozporzadzenia wydanego na
podstawie art. 4a ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, jesli rozporzadzenie uchylajace wej-
dzie w zycie przed dniem wejscia W zycie rozporzgdzenia uchylanego. Brak opinii i konsulta-
cji nie jest w tym wypadku naruszeniem prawa.

Art. 92 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepo-
wania przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072) dopuszcza mozliwos¢ rozpo-
znania wniosku na posiedzeniu niejawnym, jezeli pisemne stanowiska wszystkich uczestni-
kow postepowania oraz pozostate dowody zgromadzone W sprawie stanowig wystarczajaca



podstawe do wydania orzeczenia. Trybunat uznal, ze w niniejszej sprawie speiniona zostata
powyzsza przestanka.

1
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. Problem konstytucyjny.

Przedmiotem wniosku grupy postow (dalej: wnioskodawcy) jest rozporzadzenie Rady
Ministrow z dnia 28 grudnia 2015 r. uchylajace rozporzadzenie w sprawie utworzenia gminy
Szczawa i gminy Grabowka (Dz. U. poz. 2312; dalej: rozporzadzenie uchylajace). Akt ten
zawiera dwa przepisy: 8 1, ktory uchyla rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 28 lipca
2015 r. w sprawie utworzenia gminy Szczawa i gminy Grabdéwka (Dz. U. poz. 1085; dalej:
rozporzadzenie o utworzeniu gmin Szczawa i Grabdéwka), oraz § 2, przepis o wejsciu W zycie
rozporzadzenia 31 grudnia 2015 .

Zdaniem wnioskodawcy, wydanie rozporzadzenia uchylajacego  nastapito
Z naruszeniem trybu wymaganego prawem do dojscia tego aktu do skutku. Jako wzorce kon-
troli zostaly wskazane art. 7, art. 92 ust. 1 Konstytucji i art. 4a ust. 1 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2016 r. poz. 446, ze zm.; dalej: ustawa o samorza-
dzie gminnym), a takze wyrazona W preambule Konstytucji zasada pomocniczos$ci i art. 15
Konstytucji w zwigzku z art. 4a ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym.

Zarzut wnioskodawcy dotyczy tego, ze rozporzadzenie uchylajace, decydujace o bycie
jednostki samorzadu terytorialnego, zostalo wydane bez przeprowadzenia konsultacji
Z mieszkancami jednostek, ktorych to rozporzadzenie dotyczyto.

Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze skoro problem wskazany we wniosku dotyczy
trybu wydania rozporzadzenia uchylajacego, to analiza Trybunatu bgdzie odnosita si¢ do roz-
porzadzenia jako cato$ci, a nie do jego poszczegdlnych jednostek redakcyjnych.

Trybunat uznat wiec, ze przedmiotem kontroli w sprawie jest rozporzadzenie uchyla-

jace.

2. Kontekst normatywny.

Kwestionowane we wniosku rozporzadzenie uchylajace derogowato rozporzadzenie
0 utworzeniu gmin Szczawa i Grabowka.

Rozporzadzenie tworzace wyzej wskazane gminy zostato wydane na podstawie art. 4
ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym. Zgodnie Z § 1 rozporzadzenia o utworzeniu gmin
Szczawa i Grabdwka: ,,Z dniem 1 stycznia 2016 r. tworzy si¢ nast¢pujagce gminy: 1) gming
Szczawa, w wojewodztwie matopolskim, W powiecie limanowskim. Siedzibg wtadz gminy
Szczawa jest miejscowos¢ Szczawa; 2) gming Grabowka, w wojewodztwie podlaskim,
W powiecie bialostockim. Siedzibg wtadz gminy Grabdéwka jest miejscowos¢ Sobolewo”.

§ 2 tego rozporzadzenia ustalat granice nowo tworzonych gmin.

Omawiane rozporzadzenie miato wejs¢ W zycie 1 stycznia 2016 .

Rada Ministrow, uchylajac rozporzadzenie o utworzeniu gmin Szczawa i Grabowka,
zrobita to podczas jego vacatio legis. Minister wlasciwy do spraw administracji publicznej nie
podjat dziatan, ktore prowadzityby do zasiegnigcia opinii mieszkancow terendw, na ktérych
miaty by¢ utworzone nowe gminy, a ktore nie powstaty, ze wzgledu na dziatanie Rady Mini-
strow.

3. Charakter rozporzadzenia uchylajagcego a kontrola konstytucyjnosci prawa przez
Trybunat.



3.1. Rozporzadzenie uchylajgce zawiera przepis uchylajacy. Tego typu przepis moze
dotyczy¢ zaro6wno calego aktu prawnego, jak i jego poszczegodlnych jednostek redakcyjnych.
W niniejszej sprawie dotyczy calego aktu. Dziatanie Rady Ministrow, ktéra uchylita rozpo-
rzadzenie o utworzeniu gmin Szczawa i Grabowka przed jego wejSciem W zycie, Spowodowa-
1o, ze nie dokonata si¢ zmiana w systemie podziatu terytorialnego.

Nalezy zwroci¢ uwage na to, ze mimo specyficznego charakteru przepisu uchylajace-
go, a takze rozporzadzenia uchylajgcego, istnieje ono W systemie prawnym. Nie mozna wigc
uzna¢, ze utracito moc obowigzujaca.

3.2. Dopuszczalno$¢ orzekania przez Trybunat o konstytucyjnosci przepisow uchyla-
jacych bywa podawana w watpliwo$¢. Ma to zwigzek z teza, ze przepis uchylajacy wywiera
skutek jednorazowy i nieodwracalny, ktory polega na usunigciu z Systemu prawnego wskaza-
nego wnim przepisu merytorycznego. To powoduje, ze traci on moc obowigzujaca,
a orzekanie o nim byloby mozliwe jedynie podczas vacatio legis.

Trybunat Konstytucyjny przypomina jednak, ze w dotychczasowym orzecznictwie
dopuszczal orzekanie o przepisach uchylajacych (zob. np. orzeczenie z 3 grudnia 1996 r.,
sygn. K 25/95, OTK ZU nr 6/1996, poz. 52; wyrok z 24 pazdziernika 2000 r., sygn. SK 7/00,
OTK ZU nr 7/2000, poz. 256).

Trybunat podkreslat tez, ze w $wictle pogladow doktryny oraz dotychczasowego
orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego, nie ma przeszkéd do badania zgodnosci
z Konstytucjg tego typu rozwigzan normatywnych (zob. A. Maczynski, Kontrola konstytucyj-
nosci przepisow uchylajgcych i zmieniajgcych, [W:] Trybunal Konstytucyjny. Ksiega XV-lecia,
Warszawa 2001, s. 157 i n.; S. Wronkowska, O Zrédlach prawa i aktach normatywnych raz
jeszcze, [w:] Prawo prywatne czasu przemian, Poznan 2005, Ksi¢ga pamigtkowa dedykowana
Profesorowi Stanistawowi Sottysinskiemu s. 128-133, wyroki z: 20 kwietnia 2005 r., sygn.
K 42/02, OTK ZU nr 4/A/2005, poz. 38; 12 czerwca 2006 r., sygn. K 38/05, OTK ZU
nr 6/A/2006, poz. 63; 24 marca 2009 r., sygn. K 53/07, OTK ZU nr 3/A/2009, poz. 27, posta-
nowienie z 17 lipca 2014 r., sygn. P 28/10, OTK ZU nr 7/A/2014, poz. 83). Istotg kontroli
konstytucyjnosci w takim wypadku jest ocena, czy — w swietle wskazanych przez podmiot
inicjujacy postgpowanie wzorcOw kontroli — dopuszczalne byto uchylenie przepisow wymie-
nionych w zaskarzonym przepisie uchylajgcym.

Zazwyczaj Trybunal Konstytucyjny ocenial przepis uchylajacy w kontekscie tego,
ze jego obowigzywanie uniemozliwialo zaspokojenie powstatego na podstawie przepisu
uchylonego oczekiwania co do majacej uksztattowac si¢ W przysztosci sytuacji prawne;.

3.3. Trybunal Konstytucyjny W niniejszym sktadzie potwierdza, ze przepis uchylajacy
moze by¢ przedmiotem kontroli przed Trybunatem Konstytucyjnym, zwlaszcza jesli chodzi
0 kontrole trybu jego uchwalenia.

4. Trybunat Konstytucyjny a kontrola aktow dotyczacych zmiany granic jednostek
samorzadu terytorialnego.

4.1. Rozporzadzenie uchylajace odnosi si¢ do kwestii tworzenia jednostek samorzadu
terytorialnego. W dotychczasowym orzecznictwie Trybunal wypowiadat si¢ na temat podzia-
hu terytorialnego panstwa, W tym zmiany granic jednostek samorzadu terytorialnego
(zob. postanowienie z 8 lutego 2017 r., sygn. U 2/16, OTK ZU A/2017, poz. 4 i przywotane
tam orzecznictwo).

W ostatnich orzeczeniach Trybunal odmawiat kontroli rozporzagdzen w sprawie usta-
lania i zmiany granic jednostek samorzadu terytorialnego.



4.2. Trybunal zwraca jednak uwage, ze przedmiotem kontroli W niniejszej sprawie nie
jest ustalenie lub zmiana granic jednostek samorzadu terytorialnego. Chodzi bowiem
0 regulacje, ktora uchyla rozporzadzenie tworzace okreslone jednostki samorzagdowe. Rozpo-
rzadzenie t0 W momencie jego uchylenia jeszcze nie obowigzywato. Ta okoliczno$¢ powodu-
je, ze mamy do czynienia z sytuacjg szczegolng, ktora wymaga odrebnego podejscia.

4.3. W orzecznictwie Trybunatu podkresla sie, ze wystepuja dwa powigzane ze soba
kryteria kwalifikowania okreslonych aktéw jako normatywnych:

»(-..) 1) kryterium formalne, zgodnie z ktdrym przez akty normatywne rozumie si¢
wszelkie akty, ktore — niezaleznie od swej tresci — sg kwalifikowane jako zrodta prawa przez
Konstytucje (np. ustawy i1 rozporzadzenia, ale juz nie uchwaty i1 zarzadzenia, ktére mogg by¢
forma stuzaca zaréwno stanowieniu prawa, jak i jego stosowaniu); tre§cig aktow normatyw-
nych w znaczeniu formalnym mogg by¢ nie tylko normy prawne, ale rowniez wypowiedzi
stuzace dokonaniu okreslonych czynno$ci konwencjonalnych (np. powotanie uczelni pan-
stwowej, wyrazenie zgody na ratyfikacje umowy miedzynarodowej, czy tez utworzenie orga-
nu wtadzy publicznej),

2) kryterium materialne, zgodnie z ktérym przez akty normatywne rozumie si¢ wszel-
Kie akty, ktore — niczaleznie od swej nazwy — zawierajg normy prawne, czyli normy
W zasadzie generalne i abstrakcyjne, z zastrzezeniem, ze wspotcze$nie w doktrynie prawni-
czej zdecydowanie mniej akcentuje si¢ ceche abstrakcyjnosci, wskazujac trafnie, iz nierzadko
normy prawne majg charakter generalny i konkretny, np. normy wyrazone W przepisach do-
stosowujacych; aktami normatywnymi W znaczeniu materialnym moga by¢ nie tylko akty
uznane za zrodla prawa, ale rowniez akty petnigce rozne funkcje w zaleznosci od konkretnego
przypadku (np. uchwaty i zarzadzenia), a okreslane w art. 188 pkt 3 Konstytucji jako «przepi-
Sy prawa.

W konsekwencji, za akt normatywny w znaczeniu przewidzianym przez Konstytucje,
a tym samym akt podlegajacy kognicji Trybunatu Konstytucyjnego nalezy uzna¢ akt spetia-
jacy kryterium formalne lub kryterium materialne, z zastrzezeniem, ze najcz¢$ciej mamy do
czynienia ze spelnieniem obu wymienionych kryteriow” (postanowienie z 7 stycznia 2016 r.,
sygn. U 8/15, OTK ZU A/2016, poz. 1).

Wyzej wskazana teza nie uprawnia Trybunalu do oceny kazdego rozporzadzenia
w ramach hierarchicznej zgodnosci prawa. Swoiste domniemanie normatywnos$ci rozporza-
dzenia jako zrodla prawa powszechnie obowigzujacego nie ma charakteru bezwzglednego.
Ze wzgledu na art. 188 pkt 3 Konstytucji, Trybunal zawsze musi przesadzi¢, czy badany akt
dotyczy ,,przepiséw prawa” wydanych przez centralny organ panstwowy.

4.4. Zdaniem Trybunatu, rozporzadzenie uchylajace spelnia kryterium ,,przepisow
prawa” wydanych przez centralny organ panstwowy. Zostato ono wydane przez Rad¢ Mini-
strow, ajego przedmiotem jest uchylenie rozporzadzenia. Rozporzadzenie jest zrodiem
prawa powszechnie obowigzujacego. Uchylany akt miat na celu dokonanie okreslonej czyn-
nos$ci konwencjonalnej w postaci utworzenia dwoch nowych gmin.

Trybunat zwrocit uwage, ze wydanie rozporzadzenia, niezaleznie od jego tresci, pod-
lega okreslonej procedurze prawodawczej, wlasciwej dla kreowania aktow normatywnych.
W przepisach prawnych nie odréznia si¢ procesu wydawania rozporzadzen o charakterze ge-
neralno-abstrakcyjnym od procesu wydawania rozporzadzen indywidualno-konkretnych.

Skoro wigc zarzut wnioskodawcy dotyczy trybu wydania przepiséw wydanych przez
organy wtadzy publicznej, a nie ich tresci, Trybunat uznat, ze moze zbada¢ konstytucyjnosé¢
kwestionowanego aktu wedtug tego kryterium.

Trybunat nie odniodst si¢ do kwestii spetnienia wymogéw zwigzanych z materialnymi
warunkami ksztaltowania ustroju samorzadowego. Nie oceniat tresci rozporzadzenia, gdyz



W niniejszej sprawie nie nalezy to do jego kognicji (zob. postanowienie o sygn. U 2/16
| przywotane tam orzecznictwo).

5. Ocena konstytucyjnosci.

5.1. Wnioskodawca podniost zarzut naruszenia trybu wydania rozporzadzenia uchyla-
jacego. Jako wzorce kontroli wskazat dwie grupy przepisow:

— odnoszace si¢ do procesu prawodawczego (art. 7, art. 92 ust. 1 Konstytucji oraz
art. 4a ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym),

— dotyczace funkcjonowania samorzadu terytorialnego (art. 15 Konstytucji w zwigzku
z art. 4a ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym) oraz zasad¢ pomocniczosci, wynikajaca
Z preambutly Konstytucji.

Trybunat Konstytucyjny, nie deprecjonujac znaczenia konstytucyjnych zasad dotycza-
cych funkcjonowania samorzadu terytorialnego, uznat, ze to nie one sa punktem odniesienia
W niniejszej sprawie, ktora dotyczy wprost trybu prawodawczego. Z tego wzgledu Trybunat
umorzyl postgpowanie W zakresie badania rozporzadzenia uchylajacego z zasada pomocni-
czos$ci oraz z art. 15 Konstytucji. Przepisy te nie dotycza bowiem bezposrednio trybu prawo-
dawczego, ktory jest problemem konstytucyjnym w niniejszej sprawie.

5.2. Analiza rozporzadzenia uchylajacego zostata dokonana w odniesieniu do art. 7
i art. 92 ust. 1 Konstytucji oraz art. 4a ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym, a zatem przepi-
sow regulujacych tryb stanowienia kwestionowanego rozporzadzenia.

W tym kontekscie trzeba przede wszystkim zwrdci¢ uwage na art. 92 ust. 1 Konstytu-
cji, dotyczacy konstytucyjnych wymogéw wydawania rozporzadzen, oraz naart. 4a ust. 1
ustawy o samorzgdzie gminnym.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 Konstytucji: ,,Rozporzadzenia s3 wydawane przez organy
wskazane w Konstytucji, na podstawie szczegétowego upowaznienia zawartego W ustawie
I W celu jej wykonania. Upowaznienie powinno okre$la¢ organ wtasciwy do wydania rozpo-
rzadzenia i zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne dotyczace tresci ak-
tu”.

Art. 4a. ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stanowi, ze: ,, Wydanie rozporzadzenia,
0 ktdrym mowa w art. 4 ust. 1, wymaga zasiggnigcia przez ministra whasciwego do spraw
administracji publicznej opinii zainteresowanych rad gmin, poprzedzonych przeprowadze-
niem przez te rady konsultacji z mieszkancami, a w przypadku zmian granic gmin naruszaja-
cych granice powiatéw lub wojewodztw — dodatkowo opinii odpowiednich rad powiatéw lub
sejmikoOw wojewodztw, z zastrzezeniem ust. 2”.

W $wietle art. 4 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym: ,,Rada Ministrow, w drodze
rozporzadzenia: 1) tworzy, taczy, dzieli i znosi gminy oraz ustala ich granice; 2) nadaje gmi-
nie lub miejscowosci status miasta i ustala jego granice; 3) ustala i zmienia nazwy gmin oraz
siedziby ich wtadz”.

Przywolane wyzej przepisy ustawy o samorzadzie gminnym wyznaczaja warunki wy-
dania rozporzadzenia dotyczacego ksztaltu jednostek samorzadu terytorialnego. Koniecznym
elementem tego dziatania jest wymog zasiggniecia opinii zainteresowanych rad gmin, poprze-
dzonych przeprowadzeniem przez te rady konsultacji z mieszkancami, a w wypadku zmian
granic gmin naruszajacych granice powiatéw lub wojewodztw — dodatkowo opinii odpowied-
nich rad powiatow lub sejmikow wojewodztw w sprawie.

Uzupetniajaco nalezy przywota¢ art. 7 Konstytucji, zgodnie z ktorym organy wiladzy
publicznej sg obowigzane do dziatania na podstawie i w granicach prawa; ten wymadg musi
by¢ spetniony w kazdej z form dzialania organu, a zatem nie tylko podczas stosowania i wy-
ktadni prawa, ale rowniez podczas jego tworzenia.



5.3. Zgodnie z art. 68 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie poste-
powania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072): ,,Orzekajac W sprawie zgod-
no$ci aktu normatywnego lub ratyfikowanej umowy mie¢dzynarodowej z Konstytucja, Trybu-
nat bada zarowno tres¢ takiego aktu lub umowy, jak tez kompetencj¢ oraz dochowanie trybu
wymaganego przepisami prawa do wydania aktu lub do zawarcia i ratyfikacji umowy”.

Kompetencja dotyczaca dochowania trybu wymaganego przepisami prawa do wydania
aktu istniata takze pod rzadami poprzednich ustaw regulujacych postgpowanie przed Trybu-
natem i wielokrotnie byta przedmiotem postepowania. Dotychczasowe orzecznictwo Trybu-
natu w tym zakresie pozostaje aktualne.

5.4. Jednym z elementdw trybu wydania aktu prawnego jest wymaog przeprowadzenia
konsultacji z okreSlonymi podmiotami, jesli wynika to z przepisow prawa. Niewypehienie
tego wymogu moze by¢ ocenione jako niezgodne z konstytucyjnymi przepisami dotyczacymi
tworzenia prawa, a takze z zasadg legalizmu i demokratycznego panstwa prawnego.

W wypadku aktéw podustawowych, takich jak np. rozporzadzenia, naruszenie trybu
prawodawczego moze si¢ wigza¢é nie tylko z niezgodnoscia z Konstytucja,
ale tez z przepisami ustaw, z ktorych wynikajag wymagania dotyczace trybu wydania tych ak-
tow.

Trybunal Konstytucyjny podkreslat, ze: ,,[p]rzepisy regulujace procedure wydania
rozporzadzenia W sprawie bytu gminy czy jej granic (art. 4a i art. 4b) naktadaja obowigzek
konsultacji z mieszkancami. Ten nakaz ustawowy stanowi realizacj¢ zasady wynikajacej
z art. 15 ust. 2 Konstytucji, nakazujgcej uwzglednia¢ wiezi spoteczne i kulturalne przy two-
rzeniu zasadniczego podziatlu terytorialnego, gdyz daje szans¢ na wypowiedzenie si¢ przez
zainteresowanych” (wyrok z 8 kwietnia 2009 r., sygn. K 37/06, OTK ZU 4/A/2009, poz. 47).

Trybunat Konstytucyjny wskazywat tez, ze art. 4a i art. 4b ustawy o samorzadzie
gminnym majg charakter szczegétowych wytycznych okreslajagcych warunki, by Rada Mini-
strow mogla wyda¢ stosowne rozporzadzenie. To, ze konsultacje nie maja bezwzglednie wia-
zacego charakteru, nie znaczy, ze sg one fakultatywne.

Z dotychczasowego orzecznictwa Trybunalu wynika, ze konsultacje z mieszkancami
sg obligatoryjne 1 stanowig konieczng przestanke decyzji dotyczacych tworzenia, taczenia,
dzielenia i znoszenia gmin lub ustalania ich granic. Konsultacje oddziatuja kierunkowo na
opinie wlasciwych rad. Negatywny wynik konsultacji z mieszkancami gminy, ktorej dotyczy
zmiana granic, zmusza do szczegblnego uzasadnienia decyzji (zob. wyrok TK z 4 listopada
2003 r., sygn. K 1/03, OTK ZU nr 8/A/2003, poz. 85).

Trybunat w niniejszej sprawie potwierdza, ze wymodg przeprowadzenia konsultacji
Z mieszkancami jest elementem trybu wydania rozporzadzen na podstawie art.4 ust. 1
W zwigzku z art. 4a ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym. Niedochowanie tego warunku
nalezy oceni¢ jako naruszenie ustawy, atakze naruszenie art. 92 ust. 1 Konstytucji, ktory
wskazuje warunki wydawania rozporzadzen. Organ upowazniony do wydania rozporzadze-
nia, naruszajac tryb jego wydania dziala tez niezgodnie z zasadg legalizmu.

5.5. Zgodnie z powyzszymi standardami Trybunat stwierdzil, ze Rada Ministréw,
derogujac rozporzadzenie o utworzeniu gmin Szczawa i Grabdwka, nie dochowata trybu
wydania rozporzadzenia uchylajacego, gdyz nie zostaly przeprowadzone konsultacje
Z mieszkancami jednostek samorzadu terytorialnego, ktorych rozporzadzenie to dotyczyto.

Zdaniem Trybunatu, to, Ze wcze$niej przeprowadzono konsultacje dotyczace wydania
rozporzadzenia o utworzeniu gmin Szczawa i Grabowka, nie usprawiedliwia Rady Ministrow,
ze nie skonsultowata uchylenia tego rozporzadzenia z mieszkancami. Konsultacje dotyczace
utworzenia gmin byly przeprowadzone W innym celu niz ten, ktory zamierzano osiggnac, Wy-
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dajac rozporzadzenie uchylajace. Z tego wzgledu nie mozna uzna¢, ze rozporzadzenie uchyla-
jace spelito wymogi przepiséw upowazniajacych zawartych w ustawie o samorzadzie gmin-
nym, a przez to wymogi konstytucyjne okreslone w art. 92 ust. 1 i art. 7 Konstytucji.

Trybunat zwraca tez uwagg, ze rozporzadzenie uchylajace jest z 28 grudnia 2015r.
Zostato wiec wydane tuz przed planowanym wejsciem W zycie rozporzadzenia o utworzeniu
gmin Szczawa i Grabdwka (czyli 1 stycznia 2016 r.).

Takie dziatanie prawodawcze Rady Ministrow budzi watpliwos¢ co do jego zgodnosci
z zasada budowania zaufania jednostki do panstwa i stanowionego przez nie prawa.

Wyzej wskazane nieprawidlowosci trybu wydania rozporzadzenia uchylajacego spra-
wity, ze Trybunat orzekt o niekonstytucyjnosci tego rozporzadzenia.

5.6. Trybunal nie podzielil stanowiska Prokuratora Generalnego, ze wydanie rozpo-
rzadzenia uchylajagcego miato miejsce w toku tego samego postepowania legislacyjnego €O
wydanie rozporzadzenia 0 utworzeniu gmin Szczawa i Grabowka. Proces prawodawczy sta-
nowi zamknietg cato$¢, a konczy si¢ wydaniem danego aktu normatywnego, i ogloszeniem
w odpowiednim dzienniku urzgdowym. Z tego wzgledu Trybunat stwierdzit, ze proces legi-
slacyjny dotyczacy rozporzadzenia o utworzeniu gmin Szczawa i1 Grabowka si¢ zakonczyl.
Z tego wzgledu podjecie kolejnego aktu W sprawie, mimo ze dokonane na podstawie tych
samych upowaznien, wymaga od prawodawcy przejscia catej Sciezki legislacyjnej, w tym
rowniez zasiggnig¢cia opinii odpowiednich podmiotdw oraz przeprowadzenia wymaganych
prawem konsultacji.

Trybunat Konstytucyjny chce rowniez zwrdci¢ uwage, ze przeprowadzone W celu wy-
dania rozporzadzenia o utworzeniu gminy Szczawa konsultacje odbyty sie w 2013 r.,
a w odniesieniu do gminy Graboéwka miaty miejsce w 2015 r.

Wobec dynamiki proceséw spotecznych, gospodarczych i kulturowych nie mozna za-
ktada¢, ze wyniki przeprowadzonych badan beda aktualne i niezmienne, szczegdlnie
gdy chodzi o strukture jednostek podziatu terytorialnego panstwa. Tym bardziej pozadane
bylto podczas wydawania rozporzadzenia uchylajacego spetnienie wymogéw formalnych wy-
nikajacych z ustawy o samorzadzie gminnym.

Trybunat stwierdzit tez, ze w sytuacji gdy rozporzadzenie o utworzeniu gmin Szczawa
i GrabOwka zostato ogloszone i byto w okresie vacatio legis, mieszkancy mieli prawo ocze-
kiwaé, ze nawet wbrew woli niektorych z nich, zmiana w strukturze terytorialnej zostanie
dokonana. W okresie spoczywania rozporzadzenia mogty zosta¢ podjete dziatania zmierzaja-
ce do utworzenia wskazanych jednostek, szczegélnie, ze rozporzadzenie uchylajace zostato
wydane zaledwie kilka dni przez uptywem vacatio legis rozporzadzenia uchylanego.

Zgodnie z zasadg budowania zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa,
wynikajaca z art. 2 Konstytucji, tym bardziej nalezato dochowa¢ wymogow wynikajacych
Z przepisOw prawa zwigzanych z wydaniem badanego rozporzadzenia. Dziatanie takie ma
umozliwi¢ partycypacj¢ W procesie tworzenia takiego aktu mieszkancom obszaréw objetych
dziataniem Rady Ministrow. Nie mialo przy tym znaczenia, ze mieszkancy ci nie stali si¢
jeszcze mieszkancami nowo tworzonych gmin. Niezaleznie od formalnej przynaleznosci do
okreslonych struktur, to ich dotyczyty zmiany i mieli prawo si¢ o nich wypowiedzie¢.

5.7. Trybunat umorzyt postgpowanie W pozostatym zakresie ze wzgledu na zbednos¢
orzekania. Wyrok o niekonstytucyjnosci catego rozporzadzenia czyni bowiem zados$¢ zada-
niom podniesionym we wniosku i nie ma potrzeby analizowania dodatkowych zarzutéw
i wzorcOw kontroli. Cel zainicjowanego przez wnioskodawce postepowania zostal bowiem
zrealizowany.
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Z tego tez powodu Trybunal nie odnidst si¢ do charakteru pozostatych wzorcéw kon-
troli w sprawie i nie oceniat ich adekwatnos$ci. Nie bylo to konieczne do osiggnigcia celu kon-
troli.

5.8. Trybunat Konstytucyjny, wydajac wyrok W niniejszej sprawie, zwrocil uwage na
konieczno$¢ dochowania staranno$ci W przestrzeganiu procedur konsultacyjnych w procesie
tworzenia prawa, w szczegdlnosci jesli chodzi o sprawy dotyczace obywateli, a szerzej
mieszkancow poszczegolnych szczebli jednostek samorzadu terytorialnego.

Mozliwos$¢ wyrazenia opinii W sprawach lokalnych czy regionalnych o ksztalcie gra-
nic danej jednostki samorzadowej przez jej mieszkancéw jest jednym z podstawowych ele-
mentow zasady demokratycznego panstwa prawnego. Mimo ze ostateczng decyzje W sprawie
ksztattu tych jednostek podejmuje Rada Ministrow, ktdra zgodnie z art. 146 ust. 1 Konstytucji
prowadzi polityke wewnetrzng i zagraniczng Rzeczypospolitej Polskiej, mieszkancy jedno-
stek samorzadu terytorialnego muszg mie¢ mozliwos¢ zajegcia stanowiska w sprawach ich
dotyczacych. Pominiecie prawa do wyrazenia takiej opinii narusza podstawy demokracji.

Ze wzgledu na wyze] wskazane okolicznosci, Trybunat Konstytucyjny orzekt jak
w sentencji.



